INTEGRACION ECONOMICA Y ACUERDO DE LIBRE
COMERCIO DE LA AMERICA DEL NORTE. MECANISMO
DE SOLUCION DE CONTROVERSIAS

SuMarIO: 1. Introduccicn, 1. Solucion de controversias e inleraccion de
sistemas juridicos. 1II. Problemas no resueltos en materia de solucidn
de controversias. V. Solucién de controversios a nivel internacional. V.
El acuerdo complementario en materia ambiental y la solucidn de con-
troversias. VI. Problzmas de aplicacion del meconismo de solucion de
controversias del acuerdo complementario en materia ambiental. VI, Re

flexivn final.

1. INTRODUCCION

El objeto del presente estudio es establecer una serie de notas que
pueden servir para el andlisis del tema de solucién de controversias
en materia de comercio y ambiente, dentro del contexto del Tratado
de Libre Comercio para América del Norte y el Acuerdo Comple-
mentario en Materia Ambiental, denominado también como Acuerdo
Ambiental Paralelo,

Nuestra guia de andlisis en estas notas, estard dada por la nueva
dindmica que han adquirido tanto las relaciones internacionales en
materia comercial como ambiental. En el campo de las relaciones
internacionales se ha querido transformar el complejo esquema de
las relaciones regionales bajo la éptica de un sistema racional sim-
plificado, a través de un tema, como es el caso del Tratado de Libre
Comercio para América del Norte.

La complejidad de articular y armonizar posturas, intereses y pro-
puestas que se apoyan en las posiciones de economistas, diplomdticos
y juristas, cada uno con su propia percepcién de la negociacién y
aplicacién del tratado, de los temas que contiene y la manera en
que éstos se relacionan con otros, dan una nueva dinimica 2 las
negociaciones internacionales y un nuevo esquema al orden interna-
cional.

Las nuevas negociaciones en materia de comercio han alterado a
otras negociaciones internacionalés, en €l momento en que se inte-
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gran a clla otros temas como el ambiental, que proponen una nueva
forma de ver las relaciones internacionales.

II. SoLUCION DE CONTROVERSIAS E INTERAGCION DE SISTEMAS JURIDICOS

Desde el punto de vista juridico, la solucién de controversias se
relaciona con el conflicto de jurisdicciones y de leyes, que aparece
en ¢l momento en que dos, o tres sistemas juridicos entran en con-
tacto. En el caso del TLCN, encontramos que conviven, en primer
término, dos niveles de sistemas juridicos: el internacional y el na-
cional, éste ditimo con tres dmbitos de jurisdiccién, el de {os Estados
Unidos, ¢l de Canada y el de México.

Desde ¢l punto de vista ambiental, en el primer nivel aparece no
s6lo el nivel internacional tradicional, sino que se empieza a perfilar
un esquema de globalizacién, en donde los sujetos obligados en las
negociaciones no son sélo los Estados, sino que involucran a sectores
econdmicos, cientificos, tecnoldgicos y sociales. Este esquema aparece
mds claro en los Acuerdos de la llamada Cumbre de Ia Tierra de
Rio 92.!

La interaccién de sistemas juridicos de diferentes niveles y marcos
regulatorios de diferentes materias, han sido motive de debate y de
creacién de diversas teorias en el derecho internacional.

La llamada teoria monista concibe al derecho internacional y al
derecho nacional como un solo orden juridico. De ahi se derivan
dos posiciones: las que ponen en primer término a fa legislacién
internacional como la que prevalece, y se convierten en “monistas
internacionalistas”; y las que ponen al derecho nacional como el que
prevalece, convirtiéndose en “monistas nacionalistas”,

La forma en que se da una posible solucién a esta interaccién de
sistemas juridicos la encontramos en la fundamentacién de la llamada
teoria dualista, en la que se considera el sistema juridico internacio-
nal, representado por los tratados y las negociaciones internacionales,
multi o bilaterales, como auténomo, y la autonomia que sin discusién
tienen los sistemas juridicos nacionales.

La teoria dualista permite una mayor interpretacién, se consjdera
al derecho nacional y al internacional como auténomos, sin relacio-

1 En la Conferencia de Naciones Unidas sobre Ambiente y Desarrollo sc llegé a
las convenciones sobre Cambio Climdtico y Biodiversidad, y en la llamada Agenda 21,
que ahora es el programa de accién para aplicar los otros instrumentos juridicos in-
ternacionales ambientales.
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nes de jerarquia dentro de un orden juridico unitario, como sistemas
que sec relacionan en esquemas de coordinacién. Cuando ocurre que
una determinada materia €3 objeto del derecho internacional tanto
como del derecho nacional, la solucién no esti en ver cudl tiene
mayor jerarquia, sino en definir si el problema se encuadra en el
dmbito de competencia del derecho internacional o del derecho na-
cional. La cuestién es, cémo establece el licenciade Fernmando Vaz-
quez Pando, determinar dmbitos de competencia, pero no de una
ley especial respecto de una ley general, sino de un orden o estrato
juridico diferenciado (el derecho nacional) respecto de otro orden o
estrato juridico diferenciado (el derecho internacional).?

Bajo estas dos posturas, la dualista y la monista, se han intentado
resolver los problemas que se suscitan en el momento de aplicar los
tratados. Para el casc que nos ocupa, la solucién de controversias
en materia de comercio y ambiente, han sido de gran utilidad en
la negociacién tanto del TLCN, como de los acuerdos paralelos.

II1. PROBLEMAS NO RESUELTOS EN MATERIA
DE SOLUCION DE CONTROVERSIAS

Uno de los problemas no resueltos en la solucion de controversias
es el que se deriva de la ubicacién que se¢ le da al TLCN, en el
seno de la legislaciébn nacional. Para poder establecer ¢l fundamento
del drgano que dirima la controversias y el caricter de sus resolu-
ciones.

El tratado puede considerarse superior o que prevalece sobre la
legislacién federal, y entonces estarfamos frente a una contradiccion
en el nivel constitucional ®

O se puede considerar que las leyes aprobadas por el Congreso
prevalecen sobre el tratado y entonces el Congreso modificard uni-
lateralmente el contenido de los tratados violando asi el principio
de Pacta Sunt Servanda.?

2 Adame Godard, Jorge, “Relaciones entre el Tratado de Libre Comercio v la
legislacién mexicana”, Revista de Investigaciones Juridicas, Escuela Libre de Derecho, nim.
16, 1992, p. 30.

3 La Constitucién mexicana dispone que las leyes aprobadas por €] Congreso no
pueden modificarse o derogarse, sino a través del mismo procedimiento que les llevé
a su publicacidn.

4 Adame Godard, Jorge, op. cif., p. 28.
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L. Problemas de competencia jurisdiccional

Habri que distinguir entre sistemas jurisdiccionales de derecho
internacional y sistemas jurisdiccionales de derecho nacional. Cada
uno de estos sistemas es auténomo y diferenciado respecto del otro.
De modo que las reglas procesales, procedimientos, sentencias y re-
cursos provenientes de uno no tienen por qué aplicarse en el otro,
a no ser que un Srgano jurisdiccional hiciera una homologacién de
un acto proveniente del otro sistema; pero en ese caso, el acto
de un sistema jurisdiccional es aplicable en otro, no por su propia
eficacia, sino en virtud del acto del érgano jurisdiccional que de-
cide hacerlo aplicable en su propia jurisdiccion.

Con este planteamiento puede superarse la discusién acerca de
las decisiones pronunciadas por el é6rgano de solucién de contro-
versias, previsto en el Tratado de Libre Comercio, pueden ser im-
pugnadas ante tribunales nacionales. Dichas resoluciones serian actos
de érganos jurisdiccionales internacionales, que sélo podrian revisar-
se o impugnarse conforme a las reglas y ante los 6rganos de la
jurisdiccién internacional. Del mismo modo, las resoluciones de ér-
ganos jurisdiccionales nacionales no pueden ser revisadas o impug-
nadas conforme a las reglas y ante los drganos de jurisdiccién inter-
nacional.®

2. La nueva ley de celebracion de tratados

La nueva ley mexicana scbre celebracién de tratados concibe a
los tratados y los acuerdos interinstitucionales como actos juridicos
“regidos” por el derecho internacional publico, es decir, como actos
que deben interpretarse, relacionarse y aplicarse conforme a los cri-
terios, reglas y precedentes de ese orden juridico, y no conforme a
los del orden juridico nacicnal.

IV. SOLUCION DE CONTROVERSIAS A NIVEL INTERNACIONAL
L. Jurisdiccion internacionael

Para solucionar las diferencias comerciales entre paises, la juris-
diccién internacional se lleva a través de la: Corte Internacional de

s Ibid., p. 32.
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Justicia, Cimara de Comercio Internacional de Paris, Corte Interna-
cional de Arbitraje y los Mecanismos del GATT.

2. Solucidn de controversias en los tratados comerciales

A. Solucion de controversias en el TL.C Canadd-EUA

El capitulo 18 del Tratado de Libre Comercio entre Canadd y
Estados Unidos contempia dos capitulos para la materia de solucién
de controversias, sefiala las instituciones y procesos para resolver las
controversias que surjan entre los estados, cuando uno de cllos toma
una “medida”, esto es, emite una decisién administrativa, un regla-
mento o una ley, que otro de los estados considera que es violatoria de
los derechos que le corresponden por el Tratado.

El capitulo 18 establece el régimen de funciones y responsabilida-
des de la Comisién de Comercio Canada-Estados Unidos, (Canada-
United States Trade Commission, —CUSTER—).%

Las funciones de esta comisién son cinco: notificacién, consulta,
anilisis de controversias, seguimiento de'la negociacién y resolucio-
nes ejecutivas.

La CUSTER, en materia de notificacién, hace aplicable el articulo
1803 en el que se establece que cada parte debe de notificar por
escrito a la otra, de cualquier medida que pueda afectar la aplicacién
del tratado. Esta notificacion debe ser explicada y establecer los po-
sibles efectos, tanto como sea posible predecirios. Con esta noti-
ficacién se tienen también una obligacién de intercambio de infor-
macién.

La consuita es mis que nada una especie de negociacién en temas
que directamente no estin contemplados en el tratado, pero que
requieren de andlisis, la idea es prevenir conflictos en otras dreas
que a la larga afecten la negociacién comercial.

El capitulo 19 seiala la soluciéon de controversias que surjan, por-
que uno de los paises intente aprobar leyes sobre competencia des-
leal {dumping), o impuestos compensatorios que no son conformes a
los criterios del tratado o del GATT, o porque resuelva controversias
de este tipo, entre particulares, con soluciones que no estan ajustadas
a su propia legislacion nacional.

6 Clarkson, Stephen, “The Canada-United States Trade Commission”, The Free Tra-
de Agreement, comp. Cameron, D., Toronto, 1989, p. 28.
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B. El TLC MéxicoEUA-Canadd y los mecanismos de solucidn
de conlyoversias

En el capitulo XX del TLC, que se conoce normalmente como el
capitulo de solucién de controversias, se encuentran las disposiciones
sobre las instituciones que se encargan de vigilar el cumplimiento y
el desarrollo del TLC?

Para el caso mexicano, el mecanismo de solucidon de controversias
previsto en el capitulo XX del TLC de ninguna manera pretende
invadir la esfera de competencia que el articuio 104 de la Constitu-
cién le otorga a nuestros tribunales federales. Esto significa que es
perfectamente posible que dos particulares lleven a un juez fe-
deral mexicano un problema de interpretacién del TLC. Y, por lo
tanto, consideramos que si los jueces van a interpretar el TLC en
conflictos entre particulares, es importante que exista una comuni-
cacién o que se abra un canal, con este fin, entre los jueces federales
y la Comisién del Libre Comercio.?

a. Mecanismos y etapas

El mecanismo previsto en el TLCN es transparente y uniforme,
consta de dos ectapas: una preparatoria y otra de procedimiento; la
primera sc¢ refiere a la seleccidn del foro, y la segunda consta de
la consulta entre gobiernos, los procedimientos ante fa Comisién
y la formacién de grupos de arbitraje.

1) Etapa preparatoria. Seleccién de foro. Cuande una disputa surja
tanto en ¢l TLC como en ¢l GATT, el pais demandante podri es-
coger entre uno u otro foro. Sin embargo, deberd comunicar su
intencién al tercer pais del TLC. Si éste prefiere otro foro, los paises
se consultardin con el fin de convenir un foro unico. Si no llegan
al acuerdo, el procedimiento normalmente se iniciard segin los li-
neamientos del TLC. Una vez scleccionado, ¢l foro elegido serd ex-
cluyente del otro.®

7 Aguilar Alvarez, Guillermo, en la versién estenogrifica de las Audiencias de
Informacién sobre la Negociacion del Tratado de Libre Comercio para América del
Norte, con el tema: “Solucidon de controversias y practicas desleales”, celebrada en el
salon Schastian Lerdo de Tejada del Senado de la Repiblica, €l 13 de noviembre de
1992,

8  Idem,

9 Notas sobre el TLC, facilitadas por el doctor Jorge Witker, coordinador del
Nicleo Interdisciplinario sobre Comercio Internacional y experto en derecho econd-
mico.
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2) Etapa de procedimiento. El principio que alimenta a todo el
mecanismo es el de cooperacién y se divide en tres etapas: consultas,
intervencién de la Comisién y procedimientos ante tribunales arbi-
trales:

- Consultas. Cualquier parte puede solicitar consultas sobre cual-
quier medida adoptada o en proyecto de serlo, o en general
sobre cualquier asunto que puede afectar el funcionamiento del
TLC. El tercer pais puede participar en estas consultas o soli-
citarlas independientemente. Existen dos tipos de consultas: Di-
rectas o con participacién de grupos técnicos. La confiden-
cialidad de la informacién debe ser resguardada y cualquier
resolucién no debe afectar los derechos del tercer pais.

— Intervencidon de la Comisién. Si las consultas no resuelven el
asunto, s¢ convoca a una reunién plenaria de la Comisién. El
papel de ésta es llegar a una solucién satisfactoria mediante:
uso de buenos oficios, mediacién, conciliacién, medios alterna-
tivos, convocar grupos de trabajo y formular recomendaciones.

— Procedimiento ante tribunales arbitrales. Si la intervencién de
la Comisién no permite resolucién, cualquier pais puede solici-
tar ¢l establecimiento de un tribunal arbitral. Para ello se re-
quiere de integrar el (ribungl de la siguiente manera: @) Lista.
Los paises acuerdan por consenso una lista hasta de treinta
personas dispuestas a servir como miembros de los tribunales.
b) Renovacién de la lista. Se efectia cada tres afos con posi-
bilidad de reelegir a los miembros. ¢} Perfil de los drbitros.
Expertos en derecho, comercio internacional, solucién de con-
troversias u otras materias cubiertas por el TLC. Deben ser
independientes de las partes y cumplir con el cédigo de con-
ducta que la Comisién establecerd. d) Nimero de integrantes.
Cinco miembros. ¢} Nacionalidad. Pueden ser de cualquier na-
cionalidad, sin embargo, para la seleccién se hace mediante el
procedimiento cruzado, es decir un pais elige a otro de dife-
rente nacionalidad. f) Organizacién del tribunal. Presidente: de
acuerdo con los paises contendientes, de no haber consenso,
sorteo para elegir a quién habrd de elegirlo, ¢l demandante o
demandado. Dos miembros del Tribunal: nacionales del pais
o paises del otro lade de la disputa.
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b. Procedimiento

1) Reglas procesales. La comisién desarrollari con detalle los
requisitos para presentar comunicaciones escritas, y réplicas que otor-
gan derecho, cuando menos a una audiencia; y subrayan la im-
portancia de conservar la confidencialidad del proceso. Un procedi-
miento especial determinara la participacién de grupos técnicos que
apoyen a los tribunales en el caso de asuntos cientificos o ambien-
tales, y pueden ser convocados expertos de oficio o por iniciativa
de las partes.

2) Derechos del tercer pais. El tercer pais puede unirse como
reclamante en un asunto bilateral, con dos posibilidades:

— Como amicus curiae, esto es, limitando su participacién a la pres-
tacién de comunicaciones y a la asistencia a las audiencias sin
estar vinculado por el informe final.

— Como parte en la disputa.

3) Informes. Los tribunales emitirin recomendaciones para fa so-
lucién de controversias que constarin de conclusiones de hechos
y determinando la compatibilidad de la medida impugnada con las
obligaciones del TLC:

— Informe preliminar confidencial a las partes y con posibilidad
a éstas de emitir comentarios.

— Informe final turnado a la comisién, ka cual normalmente lo
publicari.

4) Cumplimiento y suspensién de beneficios. A partir de la recep-
cién del informe final del tribunal arbitral, los paises contendientes
en los términos en que se resolvera la controversia, los cuales, nor-
malmente se apegarin a las recomendaciones del tribunal.

Se prefiere que la solucién consista en [a remocién de la medida
violatoria, aunque alternativamente podria derivar en compensacién.

Si el uwibunal determiné que ¢l pais demandado ha actuado de
manera incompatible con sus obligaciones derivadas del TLC y los
paises contendientes no acuerdan una solucién, el pais demandante
podrd suspender la aplicacién de beneficios equivalentes, hasta que
se resuclva el asunto.

Por motivos de equidad, se introduce disciplina en fa suspensién
de beneficios. El pais demandante deberd procurar suspender bene-
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ficios dentro del mismo sector o sectores que se vean afectados por
la medida violatoria, y, solamente cuando considere que no es fac-
tible o eficaz, podrd suspenderlos en otros sectores; si el pais de-
mandado considera excesiva la suspensién, podrd someter el asunto
a una instancia arbitral.

5) Modalidades del procedimiento. El procedimiento es tnico, sin
embargo, el TLC prevé algunas variantes, en: inversiones, dumping y
cuotas compensatorias, medio ambiente, salud y normas.

— Inversiones. Mecanismos de solucién de controversias entre in-
versionistas y paises del TLC, con el respeto absoluto de los
principios de reciprocidad e igualdad. Se establece un comité
consultivo sobre métodos alternativos para la solucién de con-
troversias. Se establecen tribunales especiales, se sclecciona el
foro y el sistema de aplicacién. El tribunal arbitral se forma
con quince expertos.

— Dumping y cuotas compensatorias. En disputas necesariamente
binacionales, se establece un tribunal especial. La legislacién
aplicable serd la del pais afectado: existe una impugnacién ex-
traordinaria, la cual se dcberd presentar ante un Comité de
Impugnacién extraordinario que estard formado por tres miem-
bros, los que forzosamente tienen que ser o haber sido jueces.
El tribunal arbitral se forma con quince expertos.

— Medio ambiente, salud y normas. Se permite en estos temas la
aplicacién de otros tratados internacionales y acudir a los me-
dios de solucién de controversias establecidos en ellos sobre la
materia especifica de que se trate o, por el contrario, acogerse
al procedimiento general que contiene el TLC. En este caso,
los expertos serin elegidos bajo las reglas del TLC, y la carga
de la prueba la tiene el pais demandante, para comprobar que
las medias establecidas por el otro o los otros paises afectan la
salud o €l medio ambiente.

6} Principios del procedimiento:

— Unicidad. El procedimiento es el mismo, salvo las excepciones
sefaladas.

— Trilateralidad. El tercer pais tiene derecho de sumarse como
demandante en los procedimicntos originalmente bilaterales, o
en todo caso, como amicus curiae.
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— Neutralidad. Gracias al sistema de scleccién cruzada, y a la
existencia de las listas consensualmente acordadas, se garan-
tiza la neutralidad y confianza en los miembros del tribunal.

— Prontitud. El procedimiento es ripido pues el informe final se
obtiene en un plazo aproximado de 220 dias.

— Efectividad. El principio de cooperacién, por un lado, y la po-
sibilidad de suspender los beneficios equivalentes, por el otro,
aseguran el cumplimiento de los informes finales de los tribu-
nales.

V. EL ACUERDO COMPLEMENTARIO EN MATERIA AMBIENTAL
Y LA SOLUCION DE CONTROVERSIAS '

El Acuerdo Complementarioc en Materia Ambiental también llama-
do Acuerdo Ecolégico o Paralelo Ambiental, consta de dos partes:
la primera, la mas importante, es c¢l marco de cooperacién ambiental,
que recoge las experiencias que en esta materia se ticnen entre Mé-
xico, Estados Unidos y Canadd, tanto bilateral como regionalmente.
“El acuerdo ecolégico es un acuerdo marco, “paragiias™.!’ La segunda
parte es la que se refiere al cumplimiento de leyes nacionales, “no
el compromiso de cambiarlas, sino de cumplirlas”.?

1. Principios
A. Principio de cooperacidn

Las partes deberdn acudir al Consejo, para la interpretacién y
aplicacién del acuerdo y, en general, para resolver cualquier materia
que afecte la operacién del acuerdo. Cualquier parte puede requerir
consultas a otra parte en las materias del mismo. Siempre bajo un
esquema de cooperacién.

16 Para el presente anilisis fucron mancjados los textos: Environmenial Agreement,
9 de agosto de 1993; SECOFI, Tratade de Libre Comercio. Acuerdoa paralclos, 13 de
agosto de 1993; Serra, Puche, Discurso al términe de la Negociacién de los Acuerdos
Paralelos, 13 de agosto de 1993.

11 Blanco, Herminio, Entrevista realizada por Miguel Angel Granados Chapa, 7 de
g%ticmhu: de 1993, Programa “En la Ciudad”, Nicleo Radic Mil, 1000 khz, México,

12 Idem.
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B. Notificacion

Las partes deben dar acceso a la informacién requerida por cual-
quier otra que tenga como fin el sustentar a las violaciones a sus
respectivos sisternas juridicos ambientales. La parte que sea requerida
debe tomar las medidas necesarias para investigar ¢l caso conforme
a su derecho nacional. La informacién o notificacién que se brinde
conforme a este articulo puede hacerse efectiva sin perjuicio de la
aplicacién del acuerdo.

2. Relacion con el mecanismo de solucion de controversias
del TLCN y de otros acuerdos

El consejo puede referir la materia a otros paneles de discusién
en los que dos o mds partes scan parte para establecer una relacién
con los mecanismos de solucién de controversias que otros acuerdos
contengan.

Ninguna medida adoptada por una parte como resultado de con-
sulta o solucién de controversias, con base en este acuerdo puede
ser base de una demanda conforme al articulo 1116 o 1117 del TLC.

En este periodo el Consecjo puede: hacer consultas a expertos o
crear grupos de trabajo si es necesario; recurrir a los buenos oficios,
la conciliacién, Ja mediacién y cualquier otro mecanismo de solucién
de controversias; hacer recomendaciones; asistir a las partes para lle-
gar a una solucién satisfactoria de la controversia. Cualquicr reco-
mendacién del Consejo deberd hacerse publica para las otras partes
del acuerdo.

3. Consultas y solucién de controversias

Las peticiones presentadas por personas u organizaciones no gu-
bernamentales y aceptadas por el secretariado, daran lugar a un pro-
ceso de comunicacién con la parte denunciada.

Si después de dicho proceso de comunicacién el secretariade con-
sidera que la peticién no ha sido debidamente resuelta, podrd soli-
citar al Consejo realizar una relacién de hechos.

El Consejo podrd aprobar dicha solicitud con una votacién favo-
rable de dos terceras partes de sus miembros.

Este mecanismo también ha sido denominado como de Quejas o
Denuncias ante el secretario, y sirve de apoyo para que la Comisién
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tenga conocimiento de los problemas ambientales de la regién y pue-
de recibir las denuncias por falta de cumplimiento de las leyes eco-
légicas.

Las consultas de particulares y organismos no gubernamentales,
pueden en general ser presentadas por cualquier persona fisica o
moral, y se deberin referir a la aplicacién de la legislacién nacional
en materia ambiental. Estas quejas, denuncias o comunicaciones tie-
nen como fin abrir un canal de comunicacién y un mecanismo acla-
ratorio Preciso.

Este proceso serd adicional a los mecanismos de denuncia, queja
o consulta ya existentes a nivel nacional en los tres paises.

El Secretario podré realizar, sobre ciertas quejas, estudios que de-
muestren el cumplimiento o incumplimiento de la ley. Estos estudios,
podrin ser evaluados, tomados en cuenta y publicados a juicio de
la Comisién.

En el procedimiento de quejas se promueve el cumplimiento de
la ley, ya que si uno de los tres paises recibe la queja tiene tiempo
para conocer, y oportunidad para corregir, las situaciones motivo de
la queja.

Si de manera sistemdtica y persistente se viola la ley, es decir, si
existe un patrén de conducta en el incumplimiento, se inicia un
proceso de consultas, pais a pais, para saber si hay incumplimiento.
En el caso de México, con estas consultas la autoridad ambiental,
SEDESOL, podria resolverlo cumpliendo la ley.” Si no hay arreglo
se acude al mecanismo de solucién de controversias.

Una parte podri solicitar consultas sobre la falta persistente, sis-
temdtica e injustificada de otra en la aplicacién efectiva de su legis-
lacién ambiental, sélo a empresas o sectores que produzcan o pro-
vean bienes o servicios comerciados entre ellas, o que compitan con
los de la parte demandante.

Las consultas deberan hacerse por escrito, para sustentar las vio-
laciones reiteradas en el cumplimiento del derecho ambiental. La
parte consultante puede turnar este requerimiento a [as otras partes
y al director ejecutivo.

Si las consultas no logran solucionar el asunto en sesenta dias,
éste se podrd turnar al Consejo, que tendrd un plazo de 20 dias
para reunirse y 60 mds para resolver.

13 Para este caso sc entiende por cumplimiento la aplicacién de los mecanismos
previstos en la ley nacional ambiental.
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El Consejo podra solicitar el apoyo de grupos de expertos para
ayudar a la solucién de controversias y apoyarse en sus buenos ofi-
cios, en la conciliacién y en la medicacién para buscar una solucién
aceptable.

4. Proceso de arbitraje

Si ¢l Consejo considera que una peticién de personas u organiza-
ciones no gubernamentales amerita un proceso de arbitraje o si el
Consejo no resuelve las consultas de las partes en los plazos estable-
cidos, podrd formar un panel arbitral para que dirima el conflicto.

La tercera parte puede considerar intervenir dentro de un plazo
de 14 dias posteriores a la decisién de establecer el panel.

El panel arbitral deberd examinar si en efecto hubo un patrén
persistente, sistemdtico ¢ injustificado de falta de aplicacién efectiva
de la Ley Ambiental Nacional asi como hacer las recomendaciones
correspondientes.

A. Establecimiento del panel

Requiere de la aprobacién de dos terceras partes del Gonsejo; los
arbitros serdn seleccionados de un registro de cuarenta y cinco ex-
pertos, previamente acordado, y se seguird el procedimiento de se-
leccién cruzada, similar al que propuso México para el TLC. El re-
gistro se integrard por consenso y su duracién es de tres afos y
puede ser revisado.

B. Perfil de los panelistas

Los miembros de la lista deben tener una serie de caracieristicas
para poder ser integrados a ésta:

— Ser expertos y tener experiencia en el derecho ambiental y su
aplicacién, o en la solucién de controversias conforme a otros
acuerdos internacionales, o tener relevancia y experiencia en su
desempeio cientifico, técnico o profesional.

— Ser objetivos y tener credibilidad y buen juicio.

— Ser independientes y no ser funcionarios de los gobiernos par-
tes o tener intereses o estar afiliados a organismos no guber-
namentales.

—~ Cumplir con el Cédigo de conducta que estableza el Consejo.
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C. Calificacion de los panelistas

Los panelistas deben ser seleccionados de entre la lista de exper-
tos, ningin panelista que haya intervenido como asesor de consultas
en el Consejo, conforme al articulo 19, puede participar en este
procedimiento.

D. Panel arbitral

a. Funciones

A los 180 dias de haberse conformado, a mds tardar, el panel
arbitral deberd presentar un reporte inicial.

b. Reporte inicial

El reporte inicial tendri como contenido la relacién de hechos,
sus apiniones y su recomendacién.

Las partes involucradas en la controversia podrin hacer comenta-
tios dentro de los treinta dias siguientes a su presentacién.

<. Reporte final

El panel arbitral deberd presentar el reporte final a mds tardar a
los sesenta dias de haberse presentado ¢l reporte inicial.

d. Resolucién del panel

-~ Favorable. El panel considera que no hubo falta persistente, sis-
temdtica ¢ injustificada en el cumplimiento o aplicacién de la le-
gislacién ambiental.

— No favorable. 8i el panel resueive que hubo y concluye que
una parte incurrié en una:

E. Falta persistente, sistemdtica e injustificada en el cumplimiento o
aplicacion en la legislacion ambiental

Las partes podrin acordar en un plazo maximo de sesenta dias,
contados a partir del reporte final, un plan de accion, para solucionar
dicha falta.
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Si el plan de accién no satisface a las partes o si la parte en falta
no cumple con él, el Consejo podrd convocar al panel arbitral para
revisar el plan o, si es necesario, proponer uno alternativo.

Este plan podra incluir sanciones monetarias a las partes deman-
dadas y existe la posibilidad que el panel arbitral sea convocado para
verificar su cumplimiento.

Este plan podrd incluir sanciones monetarias a las partes deman-
dadas y existe la posibilidad que el panel arbitral sea convocado para
verificar su cumplimiento.

La parte en falta deberd aplicar su legislacion ambiental y, en su
caso, cubrir la sancidn monetaria.

En el caso de que en los 60 dias el panel dictamine el incumpli-
miento, y al no existir un acuerdo entre el denunciado y la autori-
dad, el panel disefiard un programa para que se cumpla la Ley eco-
légica, ¢ impone una multa al gobierno. El monio de la muita es
hasta 20 millones de ddlares, y se toma en cuenta para su cilculo
los recursos del pais. El procedimiento termina cuando se paga la
mulita y se hace cumplir la ley.

Si el gobierno no paga la multa y no cumple la ley, propuesto el
mecanismo de multas, el panel dictamina que ¢l pais demandante
retire beneficios del Tratado de Libre Comercio, €l del retiro de
beneficios, ¢l monto de éstos es el miximo de la multa que deter-
miné ¢l panel. “Hay que aclarar que para el tamaio del comercio
en la regién éste monto es de dimensiones pequehas, .007%”."

En el momento en que el pais reconoce que cumple Ia ley y con
el acuerdo de concertacién, o plan de accién, se solicita el retiro de
las sanciones. “El retiro de beneficios es por cantidad acotada y pe-
quefia, no es obsticulo al comercio”’®

F. Casos de reserva en el acuerdo

a. Caso Canada

En el caso de Canadd, las partes reclamantes podrdn acudir a los
cortes canadienses para obtener una solucién.

Para cl caso de México y Estados Unidos no se acepté la inter-
vencién en sus propios tribunales y cortes.

14 Blanco, Herminio, entrevista citada.
15 ldem.
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b. Caso México

En el caso de México, el secretario no podri demandar al gobier-
no mexicano ante sus tribunales, los paises sélo podridn suspender
lemporalmente los beneficios concedidos en el TLC, hasta por un monto
mdximo anual de 20 wmillones de dolares, en su equivalente en moneda
nacional, se trata pues de una forma de pago de la multa no cu-
bierta, por lo que los beneficios suspendidos se restituyan de manera
automdtica, una vez que se cumpla con la determinacién del panel
arbitral y, en su caso, se pague la sancién econémica establecida.

G. Reglas de procedimiento

El Consejo debe establecer el modelo de reglas de procedimiento,
que deberd contener audiencias entre las partes para asegurar sus
derechos antes que el panel se establezca y como una oportunidad
inicial para analizar y reargumentar las denuncias.

El procedimiento termina cuando se paga fa multa y se hace cum-
plir la ley,

El objetivo de este procedimiento es que se cumpla la ley y esto
significa, para el caso mexicano, que la autoridad ambiental, SEDE-
SOL, concerte con el sujeto denunciado el plan de accién, que con-
tenga un plazo para cumplir la ley, con el fin de corregir las causas
que generan el incumplimiento, bastan estos acuerdos, para que se
catienda que se estd dando cumplimiento a la ley, se acaba el pro-
blema y se cumple la ley.'s

El gobierno denunciado tiene en sus manos el dar por terminada
la aplicacién de las sanciones, esta decisién es unilateral, si cumple
¥ paga la multa se termina el problema. Esto significa un principio
de no intervencién, y permite la aplicacién efectiva de la legislacién
ambiental, que, en principio, a quicn mis favorece es al pais denun-
ciado que tendrd la oportunidad de resolver y conocer las causas
que originaron la denuncia.

El procedimiento es largo, y lo que se pretende es que en su
ejecucién la legislacién ambiental se cumpla. El procedimiento estd
disciiado de tal manera que es remoto que se Hegue a dar el
ultimo paso.

16 Idem,
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V1. PROBLEMAS DE APLICACION DEL MECANISMO DE SOLUCION
DE CONTROVERSIAS DEL ACUERDO COMPLEMENTARIO
EN MATERIA AMBIENTAL

1. Problemas resueltos

El mecanismo de solucién de controversias en el acuerdo ambien-
tal estd disefiado de manera tal que lo que se persigue es la aplica-
cién de la legislacién nacional en materia ambiental. El principio de
soberanja se encuentra reguardado en el hecho de que cada paifs
decidird su politica ambicntal y establecerd las reglas que a nivel
nacional requiere, tanto para hacer frente a los problemas netamente

ambientales, como para aquellos que puedan surgir en la aplicacién
del TLCN.

2. Problemas no resuellos pare la interpretacicn del acuerdo

El problema que se presenta en este mecanismo es la definicién
de que se considera como cumplimiento en el dmbito nacional de
la legislacién ambiental.

A. Cumplimiento

Uno de los primeros pasos para poder poner en operacién el
mecanismo, es aclarar qué se entiende por cumplimiento, que para
el caso estadounidense es el llamado enforcement, y que no tiene una
definicién dnica para el derecho mexicano.

Podemos entender como cumplimiento de Ia legislaciéon el poner
en prictica los supuestos de la norma, es decir, el deber ser, se
actualiza en el ser, en la realidad de un caso concreto, teniendo
siempre en cuenta que el supuesto previsto es una norma juridica,
que forma parte de un sistema juridico, pone a operar a todo el
sistema. Es decir, si aplicamos un pardmetro previsto en una Norma
Oficial Mexicana, no sélo estamos dando cumplimiento a esta norma,
sino a todo el sustento que ésta tiene en el sistema.

También, se tiene que tomar en cuenta la forma en que el sistema
se ha articulado, y los principios que lo sustentan. Esto nos lleva al
otro problema en la aplicacién del mecanismo de solucién de con-
troversias, ¢l relativo a la definicién de legislacion ambiental, o de
derecho ambiental nacional. :
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B. Derecho ambiental nacional

En el caso de la definicién del derecho ambiental existen varias
definiciones:

El profesor Mayda, creador del derecho ambiental latinoameri-
cano, establece que: “El supremo criterio debe ser la anticipacién
y la prevencién, Todas las actividades remediables correctivas de-
ben enfocarse en la meta de rehabilitar los recursos o subsistemas
ambientales hasta el punto donde sea posible pasar al régimen preven
tivo.""?

Para Mayda los derechos y deberes de los estados deben tener
como fin el crear un nuevo derecho humano a un ambiente sano,
susceptible de mantener la vida y civilizacién humanas, sin limite de
tiempo. El caricter fundamental de este derecho debe dar a éste
una jerarquia mayor a todos los derechos politicos, civiles, sociales
y cconémicos, cuya existencia real depende de un ambiente equili-
brado.'®

En el caso del TLCN, en su preambulo se establece que uno de
los objetivos es lograr ¢l desarrollo sustentable de la regién, es decir
se encuentra como uno de los principios para ¢l libre comercio, y
éste s¢ subordina a él

Consideramos que se debe de definir al dereche ambiental como
nos dice, en una primera aproximacién, el doctor Branes: “quizis la
manera mas simple de definir al derecho ambiental sea refirién-
dolo al conjunto de reglas que se ocupan de la proteccién juridica
de aquellas condiciones que hacen posible la vida, en todas sus
formas”,!®

Es decir, no a una sola ley ni a un solo ordenamiento, sino a
todo el sistema juridico. Para el caso ambiental, el cumplimiento de
la legislacién es integral y debe ser siempre bajo un esquema siste-
mdtico.

17 Cano, ]J. Guillevmo, “Contribuciones de Jaro Mayda a la politica y el derecho
ambientales latinoamericanos”, Revista Juridica Universidad de Puerto Rico, vol. 5¢ num.
4, Rio Piedras, Puerto Rico, 1990, pp. 705-726.

18 ldem.

19 Brafies Ballesteros, Raill, Derecho ambiental mexicane, Universo Veintiuno, México,
1977, p. 24.
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La aplicacion de la legislaciéon en conjunto, tomando como base
los principios constitucionales, fundamentalmente los que se refieren
a los recursos naturales y los que sustentan el concepte de preven-
cién y restauracién del equilibrio ecoldgico y la proteccién al am-
biente.

C. Legislacién ambiental

La legislacién ambiental en México no se reduce a la Ley General
del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al Ambiente, que como “ley
marco” se relaciona con otras leyes, y contiene los principios de
aplicacién en los siguientes articulos:

Articulo o, Las disposiciones de esta Ley se aplicardn sin perjuicio de
las contenidas en otras leyes sobre cuestiones especificas que se relacio-
nan con las materias que regula este propio ordenamiento.

Al establecer el sistema de concurrencias en el articulo 6o0. se
senala:

Articulo 60. Con base en las disposiciones que regula esta ley expidan
los congresos locales con arreglo a sus respectivas constituciones, los
ayuntamientos dictardn los bandos y reglamentos de policia y buen go-
bierno, a efecto de que en sus respectivas circunscripciones, se cumplan
las disposiciones del presente ordenamiento,

En el ejercicio de sus atribuciones, las entidades federativas, y en su
caso los municipios, observarin las disposiciones de esta Ley y los de-
mis ordenamientos que de ella se deriven y aplicardn las normas téc-
nicas ecolégicas que expida la Secretaria.

De la observancia de la Ley.

Articulo 160. Las disposiciones de este titulo (Titulo sexto, medidas
de control y seguridad y sanciones) se aplicarin en la realizacién de
actos de inspeccién y vigilancia, ejecucién de medidas de seguridad,
determinacién de infracciones administrativas y de comisién de delitos
y sus sanciones, y procedimientos y recursos administrativos, cuando se
trate de asuntos de competencia federal regulados por esta Ley, salvo
que otras leyes regulen en forma especifica dichas cuestiones, en rela-
cién con las materias de que trata este propio ordenamiento.

Cuando se irate de asuntos de competencia local, los gobiernos de
los estados o los ayuntamientos, aplicaran lo dispuesto en el presente
titulo, en las leyes que expidan las legislaturas locales o, en su caso,
en los bandos y reglamentos de policia v buen gobierno que expidan
los ayuntamientos,
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Un ejemplo puede servir para entender este sistema, en materia
de importacién de residuos peligrosos, tema netamente ambiental y
federal, se requicre de la aplicacién de la legislacién aduanera, de
transporte, sanitaria, laboral, la aplicacién de varios reglamentos y
del cumplimiento a los parimetros de una seriec de NOMs. Asi se
da cumplimiento a la legislacién ambiental, poniendo a operar los
principios de la ley ecolégica y las interacciones que se dan con
otras leyes.

En ¢l caso de que la competencia sea local, se podrin a operar
los principios de las leyes locales, que en ¢l caso mexicano son 29,
y que solamente faltan de cxpedirse las de los estados de Cam-
peche y Tlaxcala.

A su vez, también encontramos que en otras leyes se hace
referencia a la aplicacion de la Ley General del Equilibric Ecologico y
la Proteccién al Ambiente, como es el caso de la ley agraria que en su
articulo 2o. sefala:

El ejercicio de los derechos de propiedad a que se refiere esta ley en
lo relacionado con el aprovechamiento urbano y el equilibrio ecolégico,
se ajustard a lo dispuesto en la Ley General de Asentamientos Humanos
y en Ley General de Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al Ambiente y
demis leyes aplicables.

En este orden de ideas, al aplicar la ley agraria, tenemos que
aplicar la ley ecolégica, la ley urbana y las demds leyes que se rela-
cionen con el caso planteado.

VII. REFLEXION FINAL

Tomando en cuenta los articulos de la Ley General del Equilibrio
Ecolégico y la Proteccién al Ambiente, y su cardcter integral e in-
terdisciplinario y concurrente, podemos decir que el cumplimiento
de la legislacién ambiental mexicana se da en miltiples sentidos. Se
cumple con la legislacién ambiental cuando se respeta el contenido
de una norma técnica, de los reglamentos, de las leyes y de los
principios constitucionales.

Cualquier violacién a la legislacién, relacionada directa o indirec-
tamente con la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién
al Ambiente, constituye el incumplimiento de la legislacién mexicana
en su conjunto. Es decir, su cumplimiento es estricto, y el llamado
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enforcement lo encontramos en la fuerza de todo el sistema juridico
mexicano.

Como reflexién final de estas notas, quisiéramos aclarar que estos
temas serdn debatidos en la operacién del mecanismos de solucién
de controversias del Acuerdo Complementario Ambiental, muchas
podrin ser las interpretaciones al concepto de cumplimiento de la
legislacién ambiental, pero estamos seguros que en la discusién y
andlisis de estos temas estd la posibilidad de darle un nuevo sentido,
no sélo a la legislacién ambiental, sino al derecho en general, ya
que el bien juridico protegido es el sustento y la posibilidad de vida
de nuestra generacién y de las generaciones del futuro.

Maria del Carmen CArMONA LaAra



